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INTRODUCCIÓN 
 
1. Presentación del tema 
 
Con el advenimiento del peronismo, el Estado argentino entró en una fase nueva de 
transformación de sus capacidades
1
. Ya no se trataba de multiplicar los organismos 
como respuesta a la crisis económica, tal como había sucedido a partir de 1930, sino de 
diseñar un aparato de intervención que asumiera carácter permanente, apuntando a la 
expansión planificada de las capacidades estatales
2
. En ese contexto, la jerarquización 
de los problemas del trabajo dentro de la estructura administrativa del Estado fue a todas 
luces notable. Dentro de la organización del Poder Ejecutivo Nacional, la creación de la 
Secretaría de Trabajo y Previsión (STyP) a instancias del decreto n° 15.074 de 
noviembre de 1943 y su posterior elevación al status de Ministerio (MTyP) en 1949, 
producto de la promulgación de la Ley Orgánica de Ministerios en julio de ese año, 
implicaron una contundente ampliación del repertorio de herramientas de intervención 
estatal en el mundo del trabajo. 
   La STyP se construyó sobre la base del Departamento Nacional del Trabajo (DNT), 
actuante desde 1907, pero desbordó esa herencia con creces al absorber funciones que 
pertenecían a las órbitas de asistencia y previsión social. La Comisión de Casas Baratas, 
la Cámara de Alquileres, las Secciones de Higiene Industrial y Social de las Leyes de 
Previsión Social de la Dirección Nacional de Salud Pública y Asistencia Social, la 
Sección Accidentes de la Caja Nacional de Pensiones y Jubilaciones Civiles, la 
Comisión Asesora para la Vivienda Popular, la Junta Nacional para combatir la 
Desocupación e incluso la Dirección de Inmigración y la Comisión Honoraria de 
                                                          
1
 Si bien hay una amplia bibliografía sobre el concepto de ‘capacidades estatales’, los autores coinciden 
en que son la habilidad de un Estado para lograr un determinado objetivo. Toda reflexión en torno a las 
‘capacidades’ implica una revalorización del papel del Estado en el desarrollo económico y social y una 
atención a dimensiones de su funcionamiento que incluye cuestiones como las actividades que realiza, 
quiénes las realizan, de qué forma se despliegan, la efectividad que alcanzan y el modo en que se 
relacionan con distintos sectores sociales. Ver: Kathryn SIKKINK (1993), “Las capacidades y la 
autonomía del Estado en Brasil y Argentina. Un enfoque neoinstitucionalista”, Desarrollo Económico, 
vol. 32, n° 126 (enero-marzo), pp. 543-573; Fernando ISUANI (2012), “Instrumentos de políticas 
públicas. Factores claves de las capacidades estatales”, DAAPGE, n° 19, pp. 51-74. 
2
 Ver: Daniel CAMPIONE (2007), Orígenes estatales del peronismo, Buenos Aires, Miño y Dávila, pp. 
30-31. 
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Reducción de Indios, pasaron a formar parte del horizonte de intervención de la novel 
repartición. También quedaron bajo su control todas las funciones de conciliación y 
arbitraje y de policía del trabajo e inspección, descentralizadas hasta entonces en 
distintas reparticiones, así como las cajas jubilatorias y las de Maternidad y Ahorro 
Postal, como base de la articulación previsional. Estos frentes de intervención fueron la 
materia prima de la primera modelación de la STyP. Andando el tiempo, las 
reorganizaciones sucesivas que el gobierno peronista operó sobre el Poder Ejecutivo 
definieron de manera más ajustada sus competencias y fueron modificando su 
estructuración interna en correlación con los pulsos administrativos y políticos de la 
gestión. 
   Por primera vez, el Estado procedía a la centralización, en un organismo 
especializado, de una gama de resortes para regular las relaciones capital-trabajo y para 
incidir en las condiciones de reproducción de la fuerza laboral. Los asuntos 
previsionales, como el nombre de la agencia indicaba, conformaron otras de las 
dimensiones de actuación de la STyP y representaron desafíos y vaivenes en torno al 
control y destino de las cajas jubilatorias, lo que abrió un gran horizonte de debates y 
problemas específicos en torno a su articulación con las tareas asistenciales
3
.                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                         
   La centralización que representó la creación de la STyP no se dio solamente respecto 
de funciones e instituciones que se encontraban en el seno del Poder Ejecutivo 
Nacional, sino que la dependencia reclamó su incidencia en los problemas del trabajo en 
todo el territorio argentino. Esto abrió una serie de debates legales y jurisdiccionales, 
que tensaron las relaciones entre los distintos poderes de gobierno y desde los cuales, 
                                                          
3
 El desarrollo del sistema de previsión social estuvo cruzado por el debate entre el modelo de seguridad 
social de capitalización colectiva dirigido al asalariado y basado en la solidaridad intergeneracional dentro 
de los contribuyentes de la misma caja y la propuesta de creación de un seguro social universal contra 
todo riesgo administrado centralizadamente y de alcance nacional. Para estos temas ver, entre otros: 
Patricia G. FLIER (2000), “El desarrollo de la seguridad social en la Argentina: los seguros sociales. Del 
modelo ideal al posible” en José PANETTIERI (comp.), Argentina: trabajadores entre dos guerras, 
Buenos Aires., Eudeba, pp. 119-154; Id. (2006), “Las organizaciones internacionales y las 
recomendaciones de política de seguridad social para América Latina: el caso de la Conferencia 
Interamericana de Seguridad Social” y Daniel LVOVICH (2006), “Sindicatos y empresarios frente al 
problema de la seguridad social en los albores del peronismo”, en Daniel LVOVICH y Juan SURIANO 
(eds.), Las políticas sociales en perspectiva histórica. Argentina 1870-1952, Buenos Aires, Prometeo, pp. 
197-225 / pp. 135-167; Horacio GAGGERO y Alicia GARRO (2009), Mejor que decir es hacer, mejor 
que prometer es realizar. Estado, gobierno y políticas sociales durante el peronismo (1943-1955): 
proyectos y realidades, Buenos Aires, Biblos, cap. 6. 
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quienes ondeaban la bandera de la organización federal del país, pusieron en vilo la 
autoridad de la STyP en reiteradas oportunidades. Desde ya, ese argumento también fue 
esgrimido para defender intereses económicos y materiales que no podían ser expuestos 
de manera demasiado cruda. Estas disputas fueron parte constitutiva de su proceso de 
alumbramiento como institución estatal y, a diferencia de las respuestas suscitadas entre 
los actores del mundo del trabajo, han sido menos exploradas. 
   El conocimiento de la conformación del área de Trabajo y Previsión como parte del 
entramado estatal del primer peronismo sigue estando pendiente, pese a que en los 
últimos años se ha asistido a una explosión de trabajos cuyo horizonte ha sido explorar 
la construcción y funcionamiento del Estado peronista. El nacimiento de la STyP está 
tan indisolublemente ligado al del peronismo que la repartición fue primordialmente 
analizada a partir del impacto que tuvieron sus resoluciones en distintos sectores del 
capital y el trabajo. Esos abordajes han priorizado, sobre todo, la comprensión del 
vínculo peronismo - movimiento obrero, supeditando a él el análisis de las 
transformaciones estatales que conllevó la articulación del movimiento peronista al 
calor de la acción gubernamental.  
   Esta tesis se propone, en primera instancia, contribuir al conocimiento de la 
jerarquización y armado del área de Trabajo y Previsión llevada adelante entre 1943 y 
1955, recuperando la dimensión procesual del armado de las instituciones estatales 
encargadas de los asuntos laborales. En este sentido, en la primera parte de la tesis, 
procuramos iluminar la creación y organización de la STyP tanto en base a sus 
antecedentes como a los cambios observados entre la llegada de Juan Domingo Perón al 
DNT y el derrocamiento de su segundo mandato presidencial. Asimismo, mediante la 
identificación y caracterización de los miembros de su personal y de sus derroteros, 
aspiramos a generar un aporte a la línea de investigación que se ha propuesto recuperar 
la composición de las segundas y terceras líneas del peronismo. La posibilidad de seguir 
profundizando en estas figuras permite no solamente continuar pensando de qué 
elementos se nutrió el peronismo para su construcción estatal y política, sino también en 
qué medida su advenimiento permitió colocar en la primera escena tanto a personajes a 
los que la propia administración estatal había reducido a lugares de poca visibilidad; a 
profesionales en busca de una mejor inserción y a personas provenientes del 
14 
 
sindicalismo y del trabajo manual, para quienes había sido impensado alcanzar esas 
posiciones anteriormente. 
   En este sentido, el gobierno militar  de 1943-1946 capitalizó décadas de elaboración 
de conocimiento sobre el mundo del trabajo y de experiencias forjadas en ese mismo 
ámbito y, combinándolas, se valió de ellas para concretar un reclamo que se hacía 
escuchar cada vez más, conforme avanzaba el siglo XX y se complejizaba la estructura 
económica y social del país: la existencia de un organismo especializado y con 
autoridad ejecutiva suficiente para ordenar los problemas laborales y sociales. Si bien 
desde el ámbito legislativo se había procurado la creación de una institución de ese tipo 
en varias ocasiones, fue el Ejecutivo con un Congreso cerrado el que la llevó adelante. 
Haciéndolo, el peronismo se creó a sí mismo y fortaleció tanto la capacidad del Poder 
Ejecutivo Nacional para impulsar y sostener reformas institucionales como su poder 
para terciar en el ordenamiento de los intereses sociales en pugna. La absorción de estas 
tensiones y la mediación de las necesidades políticas influyeron en los vaivenes 
organizativos y en el despliegue de las políticas de la agencia durante los casi doce años 
que aquí se consideran. 
   El inédito volumen de actividad protagonizado por la STyP ha estado en la base del 
debate en torno a la ruptura/continuidad que significó su aparición. Están quienes 
subrayan que el peronismo se apropió de viejos proyectos de otras fuerzas políticas y 
del conocimiento acumulado en el Estado para utilizarlos políticamente y quienes hacen 
hincapié en que debe ponderarse la aparición de una voluntad política clara para 
plasmar algo nuevo. Ambas posturas tienen un núcleo certero. Sin embargo, la STyP 
trajo consigo una novedad irrebatible, que se apreció en los nichos de reclutamiento 
estatal: por primera vez  trabajadores y gremialistas se transformaron en funcionarios 
estatales. La designación entre 1946 y 1955 de secretarios/ministros obreros (José María 
Freire, entre 1946 y 1953, y Alejandro Giavarini, entre 1953 y 1955) fue la sinécdoque 
de la incorporación de los trabajadores en nuevos espacios de participación y tuvo una 
fuerza simbólica importante. 
   En segundo término, desbordar el problema de su construcción, organización y de los 
elencos que contribuyeron a hacerla posible y pasar a asomarse al de sus frentes de 
acción, es una tarea que pone a prueba el umbral de frustración de cualquier historiador. 
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La STyP y su continuador, el MTyP, intervinieron en multiplicidad de ámbitos que 
traían una larga cola de debates detrás. ¿Cómo encuadrar las asociaciones 
profesionales? ¿Qué hacer con los conflictos individuales y colectivos del trabajo? ¿Qué 
mecanismos diseñar para modificar las condiciones de trabajo de manera integral?  
¿Cómo solucionar el problema de las cajas jubilatorias? ¿De qué modo articular la 
relación entre las instituciones de asistencia social y las de previsión? Analizar todos de 
manera individualizada es una tarea que esta tesis no puede y no pretende imponerse. 
De modo que la segunda parte se centra en algunos ámbitos de intervención específicos, 
a sabiendas de que se incursiona en temáticas que pueden y deben continuar 
profundizándose. Se han seleccionado a tal fin, tres focos de acción del área así como se 
analiza la que fue su publicación oficial. Reconstruyendo estas historias se pueden 
remontar aspectos del funcionamiento más íntimo de la STyP/MTyP: la relación con 
ciertos colectivos de expertos; la manera en que se articularon cuestiones técnicas y 
enfoques políticos en la toma de decisiones; las rutinas estatales de tratamiento de 
algunos problemas; el vínculo con actores externos a la repartición; la competencia 
entre organismos estatales por el derecho a controlar ciertas funciones; entre otras líneas 
de trabajo. La tesis parte, así, de lo panorámico para pasar a lo capilar. En este 
movimiento, adopta puntos de vista que involucran elecciones sobre qué debates dar 
aquí y ahora, al mismo tiempo que asume que hay otros posibles que deberán, por 
fuerza, bosquejar una agenda ulterior, construida por la conciencia propia de lo 
pendiente y la recepción ajena de esta contribución. 
 
 
2. Diálogos teóricos e historiográficos 
 
Como dijimos, pese a tratarse del nicho en que Perón forjó buena parte de su capital 
político, hasta el momento no se han realizado investigaciones sobre la STyP y el MTyP 
desde una mirada que los considere específicamente como agencias del Estado y que 
procure su caracterización durante el “peronismo clásico”. Por supuesto que dada su 
importancia para la comprensión de los orígenes y desarrollo del peronismo, la 
historiografía ha hecho mención y ha dado cierto tratamiento a estos espacios 
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institucionales, pero sin configurarlos como un objeto de estudio en sí mismo. De allí 
que exista la sensación de que abundan las investigaciones sobre la trayectoria 
institucional de este espacio, cuando, en sentido estricto, no las hay
4
.  Por tales razones, 
optamos por estructurar este breve estado de la cuestión dialogando tanto con lo 
efectivamente “dicho” sobre el objeto a partir de un interés circundante como con el tipo 
de perspectiva que deseamos construir aquí. 
   Siguiendo esta propuesta, en un primer eje de análisis bibliográfico damos cuenta de 
los trabajos que han aludido a estas reparticiones a partir del modo en que contribuyeron 
a construir la relación del peronismo con el movimiento obrero. Dada la proliferación de 
investigaciones sobre el peronismo a la que hemos asistido en los últimos años, 
privilegiamos autores que han devenido ineludibles para la historiografía sobre el 
período y que han brindado aportes puntuales sobre la STyP y el MTyP. En el segundo 
eje, reponemos sucintamente los cambios que han experimentado los estudios sobre el 
Estado y precisamos el enfoque con el que nos interesa interactuar desde la 
historiografía. En el último, la intención es poner en relación al objeto con dos líneas 
que, influidas por lo expuesto en los dos primeros ejes, cruzan y vertebran a esta tesis y 
para las cuales esperamos realizar una contribución. En este apartado, entonces, 
definimos nuestro propósito de alumbrar la configuración del área de Trabajo y 
Previsión en función de un proceso diacrónico de construcción de las agencias estatales 
del trabajo y de un fenómeno sincrónico como es el estudio del peronismo en el poder. 
 
 
2.1. La Secretaría y el Ministerio de Trabajo y Previsión: una mirada desde el 
impacto en el movimiento obrero 
 
Probablemente en virtud de que las herramientas de intervención en el mundo laboral 
crecieron en paralelo con su uso político, es que el accionar de la STyP y el MTyP ha 
quedado a menudo supeditado al interés de los historiadores por el desarrollo del 
                                                          
4
 Por caso, en una investigación reciente, María Mercedes Prol considera que es un problema abordado en 
reiteradas oportunidades pero sin referir explícitamente a ningún autor. Ver: María Mercedes PROL 
(2012), Estado, movimiento y Partido Peronista. La ingeniería institucional en Santa Fe, 1943-1955, 
Buenos Aires, Siglo XXI, p. 59. 
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movimiento obrero durante el peronismo. Así, en obras que se han vuelto indispensables 
y perennes para la historiografía del período como Perón y los trabajadores, de Louise 
Doyon; Sindicalismo y peronismo, de Hugo del Campo; Los sindicatos, el Estado y el 
surgimiento de Perón, de Joel Horowitz  y La Vieja Guardia sindical y Perón, de Juan 
Carlos Torre esos organismos asoman en tanto emanan de ellos medidas que afectan o 
influyen en los avatares de la vida sindical, sin que se iluminen in extenso aspectos 
vinculados con los entretelones de su gestión, su organización interna, la conformación 
de sus elencos o la tramitación de sus políticas
5
.  Mientras que Del Campo, Horowitz y 
Torre  toman sobre todo los inicios del vínculo entre Perón y los sindicatos, antes de que 
el líder hubiera logrado legitimar su poder político en las urnas, Doyon revisa los 
conflictos obreros existentes durante los gobiernos peronistas, ofreciendo una mirada de 
más largo alcance. 
   Para Horowitz, la aparición de la STyP en 1943 sintetiza el cambio de actitud del 
Estado hacia los sindicatos. Como logra sostener a lo largo de su tesis a partir del 
análisis de cinco sectores laborales y de sus organizaciones, la vocación negociadora del 
sindicalismo se afirmó durante el “período neoconservador”. Entre 1930 y 1943, los 
sucesivos gobiernos no desarrollaron una política unívoca frente a las demandas de los 
trabajadores, generando una frustración sostenida en cuanto a la expectativa de los 
sindicatos de afirmar su crecimiento y ser incorporados al sistema político. Al colocarse 
al frente del DNT en octubre del ‘43 y auspiciar la creación del órgano sucesor, Perón 
ponía bajo su mando a un personal que tenía importantes conocimientos sobre la 
situación en cada sindicato y sobre las condiciones de vida de los obreros. El alcance 
nacional que desde entonces tendrían las decisiones de la STyP y sobre todo su 
capacidad real para hacer cumplir las leyes laborales y los convenios colectivos, 
interpelaron a una importante cantidad de sindicatos, aún cuando tuvieran miramientos 
para prestar su colaboración. La ley sindical de 1945, elaborada en su seno con 
asesoramiento de líderes de distintas organizaciones obreras, cambiaría para siempre la 
                                                          
5
 Ver: Hugo DEL CAMPO (2005), Sindicalismo y Peronismo. Los comienzos de un vínculo perdurable,  
Buenos Aires., Siglo XXI; Louise DOYON (2006), Perón y los trabajadores. Los orígenes del 
sindicalismo peronista. 1943-1955, Buenos Aires, Siglo XXI; Joel HOROWITZ (2004), Los sindicatos, 
el Estado y el surgimiento de Perón. 1930-1946, Buenos Aires, EDUNTREF y Juan Carlos TORRE 
(1990), La vieja guardia sindical y Perón. Sobre los orígenes del peronismo, Buenos Aires, 
Sudamericana/Instituto Torcuato Di Tella. 
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proyección de los sindicatos en la escena nacional, su relación con la política y los 
resortes de su crecimiento
6
. 
   En Sindicalismo y peronismo de Hugo del Campo, la STyP emerge principalmente a 
partir del modo en que su papel es decodificado discursivamente por Juan Domingo 
Perón desde el momento de su creación. Si bien hay menciones a algunos de los 
colaboradores e informantes de los comienzos y a varias de sus medidas, es Perón el que 
parece encarnar aquí unívocamente a la STyP. Esto se hace notorio en las fuentes que 
utiliza el historiador, entre las que abundan los discursos públicos del líder en ciernes. 
De hecho, Del Campo sostiene que una vez puesta a andar la máquina de la STyP, lo 
vital pasó a ser el modo en que su gestión fue siendo presentada socialmente por el 
entonces Coronel, conforme se iba haciendo evidente que el capital le escatimaba su 
apoyo para un proyecto de alianza de clases. Interpretando esos discursos, Del Campo 
identifica cómo la STyP pasó de ser la garante de la erradicación de “ideologías 
extrañas” en el seno del movimiento obrero organizado a ser la propulsora 
irremplazable de conquistas obreras que debían ser defendidas de la mezquindad de 
algunos patrones, sobre todo desde fines de 1944
7
.   
   En el caso del trabajo de Torre, la STyP aparece como un derivado lógico de la 
insuficiencia que presentaba el DNT para ser utilizado como espacio de atracción del 
movimiento obrero. La creación de la Secretaría, además de que ya figuraba entre las 
demandas sindicales de la época, revelaba la confluencia entre ellas y los planes de una 
elite estatal que acunaba un proyecto corporativista. Pero sobre todo representaba, según 
la mirada de Torre, no sólo un pasaje de la abstención a la intervención del Estado en 
los temas del trabajo, sino una ampliación de la soberanía del Estado sobre una arena 
hasta entonces netamente ocupada por la ambición privada y la politización obrera
8
. En 
otros términos, desde esta perspectiva el DNT ni siquiera es analizado como plafond 
para la construcción de la STyP o como señal de que había algún tipo de intervención 
preexistente del Estado en este terreno. Para Torre, la salida a la crisis de legitimidad de 
los años ‘30 generó un Estado menos directamente presionado por los intereses de las 
clases propietarias. La STyP fue un espacio fundamental para este despliegue y allí se 
                                                          
6
 Ver especialmente: Joel HOROWITZ (2004), op. cit., cap. 9. 
7
 Ver especialmente: Hugo DEL CAMPO (2005), op. cit., Segunda Parte, apartados 1, 2 y 3. 
8
 En: Juan Carlos TORRE (1990), op. cit., pp. 72-75. 
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fue tejiendo -con tensiones y reticencias- esa relación entre Perón y la “vieja guardia 
sindical”, que Torre reconstruye con maestría y pluma de novelista. Son los vaivenes de 
esa relación, justamente, los que en esta obra aparecen caucionando a una STyP que, 
sobre todo a partir de mayo de 1944, intentó ir al encuentro de los pedidos de los 
trabajadores y que fue el ámbito utilizado por Perón para redoblar su apuesta, al quedar 
aislado políticamente a mediados de 1945.  
   En estos dos últimos autores, la agencia estatal constituye un actor más, pegado a la 
figura de Perón, en un relato histórico donde el énfasis está puesto en la reconstrucción 
de los tiempos políticos. A tal grado esto es cierto, que luego de la crisis de octubre del 
‘45, Del Campo y Torre dejan de lado a la STyP para volcarse de lleno al análisis de los 
problemas de la organización del Partido Laborista y de su posterior disolución. La 
repartición queda en el olvido y se la reduce casi al papel de comité de apoyo en la 
campaña electoral y de propagandista del nuevo candidato. Por supuesto que no se 
pueden ignorar esas dimensiones, pero vale la pena analizar sus funciones en un sentido 
más rutinario y mundano, las que su decreto de creación le impuso cumplir y que fue 
necesario construir en más de un sentido. La STyP cumplió un rol dentro del Estado 
durante muchos años y, ya como MTyP, sobrevivió a Perón. Si la concibiéramos sólo 
como un apéndice del conductor de un movimiento político, nos estaríamos perdiendo 
la parte más relevante del asunto.  
   Por su parte, Louise Doyon propone una mirada sobre la década peronista que 
problematiza la existencia de una relación vertical y sin fisuras entre el gobierno y las 
dirigencias sindicales. En su lugar, afloran el margen de acción de las bases y el peso 
decisivo que tuvieron los sindicatos en la definición de los rumbos económicos del 
oficialismo, en contraste con el ingente constreñimiento político que pesaba sobre ellos. 
Tal como informa la autora, con el surgimiento de la STyP y sobre todo durante el 
primer período presidencial, se crearon y perfeccionaron una serie de normas 
administrativas y de procedimiento que permitieron canalizar institucionalmente los 
asuntos obreros. Esto denotaba un proceso de cambio en el Estado, que incluso podía 
darse a la zaga de –y acicateado por- las demandas planteadas por los trabajadores, al 
mismo tiempo que esas modificaciones repercutían en las estrategias utilizadas por ellos 
para exigir y obtener solución a sus problemas.  
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   Así, por ejemplo, Perón no dio el puntapié inicial en la STyP a partir de la 
enunciación de un programa claro y delimitado de mejoras, sino que estas siguieron más 
bien un patrón donde fue crucial la arquitectura de la negociación colectiva y la del 
reconocimiento legal de los sindicatos, estructurado desde allí durante los primeros 
años. A partir de la instalación de la conciliación obligatoria para controlar el recurso a 
la huelga, de la supervisión oficial de la negociación colectiva y de la facultad de 
homologar y hacer obligatorios los convenios, las modificaciones de las condiciones 
laborales se fueron dando aquí o allá, según la correlación de fuerzas entre el capital y el 
trabajo en distintas áreas productivas
9
. Pero este sistema no sólo avanzó en virtud de la 
capacidad de presión de los distintos sindicatos, sino también gracias al papel de los 
funcionarios de Trabajo y Previsión, que llevaban adelante la difícil tarea de gestionar 
distintos frentes de negociación y conflicto a los que el gobierno deseaba controlar. 
Doyon resalta una inclinación gubernamental pro-obrera prácticamente sin precedentes, 
que no obstante, no se daba de forma automática sino en interacción con las estrategias 
desplegadas por los trabajadores para salir de los puntos muertos de negociación
10
. En el 
trabajo de Doyon vemos pinceladas de la actuación de la STyP y del MTyP que sólo 
remiten al conflicto en el mundo del trabajo, cuando en realidad su accionar excedía 
largamente este aspecto nodal. 
   En estas importantes obras, entonces, la lupa está puesta en el actor sindical y en la 
urdimbre de su vínculo con Perón y con el movimiento peronista en distintas 
coyunturas, mientras que la institución y los actores estatales son iluminados sólo 
secundariamente. 
 
 
 
 
                                                          
9
 Los convenios formaban, así, un cuerpo paralelo al de la legislación social, que presentaba flexibilidad y 
pragmatismo. Ver especialmente: Louise DOYON (2006), op. cit., pp. 112-117. 
10
 Durante el período 1946-1948, el uso de la huelga fue crucial para profundizar las conquistas obreras, 
mientras que posteriormente al Plan de Estabilización de 1952, el trabajo a reglamento y a desgano y la 
defensa del papel negociador de las comisiones internas en los lugares de trabajo, ganaron terreno como 
estrategias de lucha. Ibídem, pp. 275-283. 
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2.2. De los cambios en las perspectivas de análisis del Estado a la historiografía 
del “Estado desde dentro” 
 
Durante las últimas décadas, desde diferentes disciplinas sociales se vienen 
construyendo nuevas aproximaciones al estudio del Estado, que intentan reponer las 
dinámicas internas de su accionar, las tensiones que allí se despliegan y la yuxtaposición 
compleja entre los aspectos técnicos y políticos puestos en juego cuando se recogen en 
la agenda asuntos socialmente problematizados o “cuestiones”11. Así, aún cuando las 
tomas de posición del Estado deban ser consideradas a la luz de los intereses y la 
capacidad de presión de grupos sociales “externos” a él, estos enfoques operan bajo la 
premisa de que el Estado, abstracción y materialidad al mismo tiempo, deviene una 
arena de conflicto que debe ser estudiada en sí misma, a medida que se da la 
incorporación de nuevas áreas de intervención que modifican su estructura institucional. 
Se trata de detenerse, entonces, en la trama interna del funcionamiento estatal y, lo que 
es más, de otorgarle una especial importancia al modo en que el Estado puede contribuir 
a la modificación de ciertos aspectos de la dinámica social. Las teorías generales sobre 
el Estado han retrocedido y en su lugar se multiplican los estudios históricos y las 
perspectivas comparativas. De esos materiales está compuesto lo que Theda Skocpol ha 
llamado “el regreso del Estado al primer plano de análisis” 12. 
  Para el caso del Estado argentino, autores de la talla de Oscar Oszlak y Guillermo 
O`Donnell han trabajado desde perspectivas macro, generando trabajos de referencia 
obligada en los que se vinculan diferentes instancias del desarrollo estatal con 
características coyunturales e históricas de la estructura de intereses de la sociedad 
civil
13
. En especial Oszlak contribuyó tempranamente a delimitar nuevas agendas de 
                                                          
11
 Oszlak define la agenda estatal como “…el ‘espacio problemático’ de una sociedad, el conjunto de 
cuestiones no resueltas que afectan a uno o más de sus sectores – o a la totalidad de los mismos-  que, por 
lo tanto, constituyen el objeto de la acción del Estado, su dominio funcional”. El proceso de resolución de 
los temas incluidos en la agenda es conflictivo en tanto los frentes en los que debe actuarse para sostener 
la reproducción social son mudables. Ver: Oscar OSZLAK (1997), “Estado y sociedad: ¿nuevas reglas 
del juego?”, CLAD. Reforma y Democracia, nº 9, p. 15. 
12
 Ver: Theda SKOCPOL (1985), “Bringing the State back in: strategies of analysis in current research”, 
en Peter EVANS, Dietrich RUESCHMEYER y Theda SKOCPOL (comps.) Bringing the State back in, 
Cambridge, Cambridge University Press, pp. 3-43. 
13
 Ver especialmente: Oscar OSZLAK (1999), La formación del Estado argentino. Orden, progreso y 
organización nacional, Buenos Aires, Planeta y Guillermo O’ DONNELL (2010), El Estado burocrático-
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investigación sobre las burocracias estatales, en contraposición con una serie de 
enfoques y modelos utilizados en los años ‘70, que además de haber sido originados 
para analizar organizaciones privadas, sufrían de una falta de contextualización cultural 
e histórica que minaba su utilidad a la hora de pensar el funcionamiento de esas 
entidades en América Latina
14
. 
   Visto el énfasis que los mismos especialistas en el estudio del Estado han puesto en la 
necesidad de generar reflexiones generales pero contextualizadas y ancladas en 
realidades concretas, la historiografía parece tener aquí mucho que aportar. No hay 
conceptualización ni hipótesis de mediano plazo posibles en este terreno del 
conocimiento sin una historización de la construcción de las instituciones estatales. 
Cuánto más resuena esta afirmación en el caso de un Estado como el argentino, cuya 
memoria institucional ha sufrido los embates de la inestabilidad política y de la ausencia 
de una política decidida de conservación, organización y disponibilidad de muchos de 
sus archivos. Allanar el sinuoso camino de la pesquisa y recopilación de fuentes es la 
precondición para encarar el estudio de estos temas y allí el oficio del historiador se 
vislumbra altamente productivo. 
   Dentro del campo historiográfico local, estos intereses han provocado la delimitación 
del “estudio del Estado desde adentro”, que se encuentra en plena ebullición15. Esta 
denominación, acuñada por Ernesto Bohoslavsky y Germán Soprano, incluye toda 
perspectiva atenta a los entretelones de la gestión, a los desajustes que se suscitan entre 
los planes y el desarrollo efectivo de las agencias así como entre los referentes políticos 
y los administrativos, entre otras cuestiones. Aquí el Estado aparece como un objeto 
fragmentario, cruzado por la porosidad de los intercambios con otras esferas sociales y 
la superposición de funciones. Bajo el impulso de estas miradas, se están dando a 
conocer trabajos, en general en forma de compilaciones colectivas, que ofrecen líneas 
de reflexión sobre la vida cotidiana de las agencias estatales, el papel de los 
funcionarios y sus prácticas, la relación entre la expansión del Estado y el afianzamiento 
                                                                                                                                                                          
autoritario, Buenos Aires, Prometeo y del mismo autor (1977) “Estado y alianza de clases en Argentina”, 
Desarrollo Económico, vol. 16, nº 64. 
14
 Ver: Oscar OSZLAK (1979), “Notas críticas para una teoría de la burocracia estatal”, Desarrollo 
Económico, vol. 19, nro. 74, (Jul-Sept.), pp. 211-250. 
15
 Ver: Ernesto BOHOSLAVSKY y Germán SOPRANO (2009), “Una evaluación y propuestas para el 
estudio del Estado en Argentina”, en Id. (eds.), Un estado con rostro humano. Funcionarios e 
instituciones estatales en la Argentina, de 1880 a la actualidad, Buenos Aires, Prometeo, pp. 9-55. 
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de ciertas profesiones, los usos de la producción de conocimiento social en la definición 
de políticas sectoriales, etc. El área de interés progresa a partir de aportes que no 
siempre entablan diálogos explícitos entre sí, pero que han contribuido a un mejor 
conocimiento del Estado argentino, a partir de una mirada histórica y empírica -antes 
que abstracta y teórica- sobre temas y objetos acotados
16
. 
 
 
2.3. El área de Trabajo y Previsión peronista en el cruce de dos líneas 
historiográficas 
 
Esta investigación sobre el área de Trabajo y Previsión del primer peronismo se 
enmarca de modo más general dentro del anterior tipo de contribuciones, pero busca 
primordialmente colocarse en la intersección de dos líneas de indagación historiográfica 
que se encuentran en construcción y efervescencia. 
   La primera, se despliega diacrónicamente y atañe al interés por el proceso de 
construcción de las agencias encargadas de los problemas del mundo del trabajo en 
nuestro país. El estudio de las respuestas estatales (o su ausencia) ante esta dimensión 
de la “cuestión social”17 conlleva varias preguntas: ¿Qué sectores lograron interpelar al 
Estado? ¿Resultó más importante, en determinada coyuntura, la presión ejercida “desde 
abajo” o la previsión articulada “desde arriba” para identificar focos de conflicto? ¿Con 
qué conocimientos se contaba para poder elaborar y decidir sobre la conveniencia de tal 
o cual política? ¿Cómo se desplegaron las capacidades del Estado y de sus poderes de 
                                                          
16
 Dentro de este tipo de trabajos, se deben mencionar los de: Federico NEIBURG y Mariano PLOTKIN 
(comps.) (2004), Intelectuales y expertos, La constitución del conocimiento social en la Argentina, 
Buenos Aires, Paidós; Ernesto BOHOSLAVSKY y Germán SOPRANO (eds.) (2009), op. cit.; Sabina 
FREDERIC, Osvaldo GRACIANO y Germán  SOPRANO (coords.) (2010), El Estado argentino y las 
profesiones liberales, académicas y armadas, Rosario, Prohistoria; Sergio MORRESI y Pablo 
VOMMARO (comps.) (2011), Saber lo que se hace. Expertos y política en Argentina, Buenos Aires, 
Prometeo-UNGS; Mariano PLOTKIN y Eduardo ZIMMERMANN (comps.) (2011), Los saberes del 
Estado, Buenos Aires, Edhasa e Id. (comps.) (2012), Las prácticas del Estado. Política, sociedad y elites 
estatales en la Argentina del siglo XX, Buenos Aires, Edhasa.  
17
 La ‘cuestión social’ incluía fenómenos vinculados con el surgimiento de problemas en las áreas de 
vivienda, salud pública, tasas de criminalidad, mayor visibilidad de la protesta obrera y surgimiento de las 
ideologías contestatarias, consecuencia de la inmigración de masas, la urbanización vertiginosa y la 
incipiente industrialización, en tanto aspectos del proceso de modernización en la Argentina del siglo 
XIX. Ver: Juan SURIANO (2000), “Introducción: una aproximación a la definición de la ‘cuestión social’ 
en Argentina”, en Id. (comp.), La cuestión social en Argentina. 1870-1943, Buenos Aires, La Colmena, 
pp. 1-29. 
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gobierno al momento de establecer y alcanzar objetivos oficiales, más allá de la 
oposición real o potencial de algún grupo y qué peso tuvo el pulso político en ello? 
¿Cuál fue el papel de los funcionarios?
18
  
   Como señalan Mirta Lobato y Juan Suriano, hasta tanto el trabajo no fue identificado 
como una zona problemática diferenciada de otras, no existieron instituciones 
especializadas en él en la estructura del Estado nacional. Esto que, en principio puede 
parecer una obviedad, no lo es si se considera que en el siglo XIX el trabajo estaba 
íntimamente ligado a los problemas de la escasez de trabajadores y de los avatares de la 
conformación de un mercado de trabajo libre. De este modo, las prioridades eran ayudar 
a incrementar la mano de obra por vía inmigratoria y disciplinar a la ya existente en el 
país
19
. 
   Recién a comienzos del siglo XX, las primeras huelgas generales interpelaron de un 
modo muy contundente al Estado: si algunas de las estrategias fueron, por un lado, la 
represión lisa y llana que se verificó con la sanción de leyes como las de Residencia 
(1902) y Defensa Social (1910), hubo también una faz integracionista en la respuesta 
estatal. Surgieron por entonces las primeras instituciones laborales. En 1907, se creó el 
DNT en el seno del Ministerio del Interior, esto es, la primera agencia estatal dedicada 
al mundo del trabajo. Los investigadores están haciendo importantes esfuerzos por 
reconstruir y analizar su estructura, composición burocrática y modos de intervención a 
lo largo de sus casi cuatro décadas de funcionamiento.  
   Si bien recuperaremos estas cuestiones en el primer capítulo, en términos generales, 
debe decirse aquí que se ha hecho especial énfasis en el aporte que realizó el personal 
del DNT para lograr un mejor conocimiento y definición de la clase obrera como sujeto 
social. Se ha sostenido que su actividad favoreció la creación de derechos sociales y el 
lento establecimiento de una legislación del trabajo. También se ha destacado que pese a 
la precaria autoridad del DNT para mediar en los conflictos laborales, sus primeros 
funcionarios lograron tender puentes entre la patronal y los trabajadores, sobre todo a 
                                                          
18
 Para los especialistas, parece haber una relación directa entre las capacidades del Estado para definir 
objetivos y medios para alcanzarlos y la existencia de colectivos de funcionarios estatales de carrera más 
o menos desvinculados de los intereses socioeconómicos dominantes y/o que logran actuar durante un 
tiempo prolongado en la gestión. Ver: Theda SKOCPOL (1985), op. cit., p. 9. 
19
 Ver: Mirta Zaida LOBATO y Juan SURIANO (2014), “Introducción: Trabajo, cuestión social e 
intervención estatal”, en Id. (comps.), La sociedad del trabajo. Las instituciones laborales en la 
Argentina (1900-1955), Buenos Aires, Edhasa. 
25 
 
partir de su intensa obra de difusión de las leyes vigentes
20
. Sin embargo, considerar el 
período posterior a 1943 en una clave similar, es todavía una cuenta pendiente. Estas 
páginas esperan comenzar a saldarla. 
   La segunda línea que cruza e interpela a esta tesis, constituye un eje más bien 
sincrónico y se relaciona con la profundización del conocimiento sobre el Estado 
peronista que ha tenido lugar en los últimos diez años. El intento de elaborar una mirada 
que considere a la STyP y al MTyP como productos de un proceso histórico prolongado 
de formación y transformación de las reparticiones laborales, no debe hacernos perder 
de vista que aquellas fueron parte de un entramado mayor y peculiar como fue el Estado 
peronista. Aún sabiendo que los cambios observables en el Estado durante el primer 
peronismo exceden al Poder Ejecutivo, es preciso aclarar que aquí nos interesa relevar 
los avances hechos en el conocimiento de la estructura de este último poder, a sabiendas 
de que interactúan y se retroalimentan con lo sucedido en otras esferas
21
. 
   Desde que Daniel Campione propusiera la sugerente idea de que así como se habían 
estudiado los orígenes del movimiento peronista rastreando la relación de Perón con los 
sindicatos en el período 1943-1946, también era necesario dar cuenta de la centralidad 
que habían tenido los resortes estatales para la construcción del proyecto político de 
Perón, la historiografía se ha vuelto con más énfasis sobre la reorganización estatal 
llevada a cabo tanto durante ese breve e intenso lapso como durante 1946-1955. Aunque 
la STyP no está en el centro de sus preocupaciones, Campione  identifica su creación en 
1943 como un indicador de la mayor trascendencia otorgada por el Estado a la 
intervención en las relaciones capital-trabajo y reconoce su proyección como 
                                                          
20
 En el capítulo 1 se considerarán de modo más amplio las miradas historiográficas sobre el DNT. Sobre 
lo mencionado aquí, ver: Mirta Zaida LOBATO (2007), “Historia de las instituciones laborales en 
Argentina: una asignatura pendiente”, Revista de Trabajo, Año 3, nº 4, pp. 145-154; Id. (2010), 
“Instituciones laborales, funcionarios y política: notas a partir de un proyecto de investigación”, Revista 
de Trabajo, Año 6, nº 8, pp. 105-116; Germán SOPRANO (2009), “‘Haciendo inspección’. Un análisis 
del diseño y aplicación de la inspección laboral por los funcionarios del Departamento Nacional del 
Trabajo (1907-1914)”, en Ernesto BOHOSLAVSKY y Germán SOPRANO (eds.), op. cit., pp. 85-120. 
21
 Se están haciendo importantes avances en lo referido a la construcción de la Justicia del Trabajo, por 
ejemplo. Ver: Andrés STAGNARO (2012), Los Tribunales del Trabajo como escenario del conflicto 
entre el capital y el trabajo. 1948-1960, Tesis doctoral inédita Universidad Nacional de La Plata; Juan 
Manuel PALACIO (2011), “Legislación y justicia laboral en el ‘populismo clásico’ latinoamericano”, 
Revista Mundos do Trabalho, vol. 3, n° 5, ene-junio, pp. 245-265 y del mismo autor (2013), “El 
peronismo y la invención de la justicia del trabajo en la Argentina”, Nuevo Mundo Mundos Nuevos [En 
línea], Debates, Puesto en línea el 25 septiembre 2013. URL : http://nuevomundo.revues.org/65765 ; 
DOI : 10.4000/nuevomundo.65765 
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instrumento político. Asimismo, señala a esta repartición como la depositaria de una 
serie de atribuciones más amplias conectadas con las políticas sociales -algunas de las 
cuales serían traspasadas posteriormente a otras dependencias estatales-  y destaca la 
implementación de un criterio organizativo que privilegió la centralización de la 
autoridad administrativa a la par de su desconcentración territorial, transformando todos 
los departamentos, direcciones y oficinas provinciales y municipales del trabajo en 
delegaciones regionales de la STyP
22
.    
   El fortalecimiento del Poder Ejecutivo que se reveló desde 1943 en la multiplicación 
de agencias y funciones, fue acompañado por el crecimiento simultáneo de una serie de 
órganos técnicos y del progresivo énfasis en la planificación como garantía de una 
gestión coordinada y racional de las facultades del Estado. Patricia Berrotarán ha 
realizado un importante estudio sobre el pasaje del “plan”, como idea que se expandió 
en los círculos estatales –incluidos los castrenses-, intelectuales y empresarios en el 
período 1940-1945, al uso de la “planificación” como instrumento del robustecimiento 
estatal en los gobiernos peronistas
23
. Allí también encontramos algunas reflexiones en 
torno a la temprana STyP. La historiadora la coloca dentro del grupo de nuevos 
organismos que, entre 1943 y 1944, resultaron cruciales para la elaboración de políticas 
contundentes para la posguerra y, consecuentemente, para la acumulación de poder 
político en los círculos cercanos a Perón dentro del Estado
24
. A las cuestiones 
destacadas por Campione, añade la importancia de la gravitación de José Figuerola -ex 
jefe de la División Estadística del DNT- en el diseño del organigrama inicial de la 
STyP. Esto, lejos de ser un dato de color, empalma con el interrogante sobre el papel 
que tuvieron los técnicos ya presentes en el Estado en las reformas desplegadas en ese 
período. 
   La planificación analizada por Berrotarán devino un locus clave del discurso 
gubernamental y fue fundamental para la proyección de una imagen potente del Estado 
peronista,  que hoy por hoy ha dejado de darse por sentada. Desde hace algún tiempo, la 
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 Ver: Daniel CAMPIONE (2007), op. cit., pp. 109-113. 
23
 Ver: Patricia BERROTARÁN (2003), Del plan a la planificación: El Estado durante la época 
peronista, Buenos Aires, Imago Mundi. 
24
 Las otras dependencias que Berrotarán considera claves son la Secretaría de Industria y Comercio, el 
Banco de Crédito Industrial y el Consejo Nacional de Posguerra. Ver: ibídem, p. 36. 
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historiografía ha procedido a desmigajar ese “todo” en diversos objetos de estudio25. 
Esto ha tenido lugar en el marco de un movimiento historiográfico que ha puesto entre 
paréntesis los grandes relatos sobre el peronismo. La domesticación de ese objeto se ha 
intentado mediante el desplazamiento de lo macro a lo micro, de lo homogéneo a lo 
heterogéneo y de la pregnancia de la ruptura a la búsqueda de continuidades e hilos 
conductores que lo restituyan y reconecten con períodos anteriores y posteriores
26
. Esto 
no impide, por cierto y por fortuna, que cada investigador se aproxime con preguntas y 
puntos de vista propios. Mucho menos significa que el peronismo haya dejado de ser el 
tema provocador e inquietante que viene siendo desde su aparición en escena hace ya 
más de setenta años. 
   Lo cierto es que las investigaciones empíricas permiten llenar de sustancia ideas 
flotantes sobre el período 1943-1955. Pueden ser tal vez menos osadas a la hora de 
lanzar afirmaciones globales y concluyentes, pero más firmes si se trata de corroborar o 
descartar preconceptos y lemas repetidos con fervor o con sorna. En esta línea, los 
caminos que se han construido para internarse en los pasillos del Poder Ejecutivo 
durante el primer peronismo son diversos: algunos autores eligen indagar en la 
construcción y funcionamiento de reparticiones estatales de disímil jerarquía; otros, 
reconstruyen los entretelones de la formulación de determinadas políticas públicas, 
incluidas entre ellas, las políticas sociales en sentido amplio
27
 y están también los que 
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 Ver: Juan Manuel PALACIO (2010), “Desarmando el peronismo. Estudios recientes sobre el período 
‘clásico’”, Nuevo Mundo Mundos Nuevos (en línea), Reseñas de libros y CD roms, puesto en línea el 16 
de enero 2010, URL: http://nuevomundo.revues.org/58198 y María Paula LUCIANI (2013), “El Estado 
peronista tras bambalinas: tres contribuciones para su estudio”, Rey Desnudo. Revista de Libros, año I, n° 
2, pp. 253-267. 
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 Algunas reflexiones interesantes sobre la historiografía reciente del primer peronismo, pueden leerse 
en: Raanan REIN (2009), “De los grandes relatos a los estudios de ‘pequeña escala’: algunas notas acerca 
de la historiografía del primer peronismo” y Omar ACHA y Nicolás QUIROGA (2009), “Pliegues de la 
normalización de los estudios sobre el primer peronismo: complementos y aclaraciones” en Raanan 
REIN, Carolina BARRY, Omar ACHA y Nicolás QUIROGA, Los estudios sobre el primer peronismo. 
Aproximaciones desde el siglo XXI, La Plata, Dirección Provincial de Patrimonio Cultural Archivo 
Histórico Dr. Ricardo Levene, pp. 19-59 / 81-102. 
27
 Juan Suriano señala que bajo la designación de ‘política social’, se designa a cualquier acción llevada a 
cabo por los poderes del Estado para resolver los desajustes generados por la modernización económica y 
el desarrollo capitalista, en la que se vislumbra una intención de generar mecanismos de integración 
social. Quedan incluidas, entonces, no solamente las cuestiones que tienen que ver con las políticas 
laborales, sino otras áreas como la seguridad social, la salud, la vivienda, la educación, etc. De ahí la 
variedad de trabajos que caen dentro de este grupo. Ver: Juan SURIANO (2004), “Los historiadores y el 
proceso de construcción del Estado social”, en Julián BERTRANOU, Juan Manuel PALACIO y Gerardo 
SERRANO (comps.), En el país del no me acuerdo. (Des)memoria institucional e historia de la política 
social en la Argentina, Buenos Aires, Prometeo, pp. 33-34.  
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optan por seguir las trayectorias de funcionarios relevantes. Estos últimos, según el 
personaje en cuestión, bien optan por enfocar el problema desde la relación expansión 
estatal-saberes expertos
28
 o bien desde el estudio de las “segundas líneas” del 
peronismo
29
. En muchos casos, los trabajos combinan algunas o todas estas alternativas. 
La elección de la estrategia suele estar influenciada de modo decisivo por la 
disponibilidad de fuentes.  
   En esta tónica, contamos con trabajos importantes como los de Karina Ramacciotti 
sobre la política sanitaria del período, la figura de Carrillo y el armado del área de Salud 
Pública; Carolina Biernat sobre la política inmigratoria y las prácticas de los 
funcionarios de la Dirección de Inmigración; Flavia Fiorucci sobre la Subsecretaría de 
Cultura y los alcances y límites de las políticas culturales; Marcela Gené sobre las 
imágenes de los trabajadores en el peronismo y el rol de la Subsecretaría de 
Informaciones; Mariano Plotkin sobre algunos aspectos de la política educativa en el 
nivel primario; Claudio Belini sobre la política industrial, sus instrumentos e impacto y 
la lista no hace más que engrosarse si incluimos las tesis no publicadas y los trabajos de 
investigación en progreso
30
.  
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 La historia de los ‘expertos’ debe contemplar dos frentes en mutua retroalimentación: el de la 
consolidación de distintos campos del saber y el del crecimiento y especialización de las instituciones 
estatales en cuanto a sus funciones de regulación económica e integración social. En este sentido, la 
figura del ‘experto’ está asociada con la formación académica especializada y la expansión del Estado, 
sobre todo a partir de la segunda posguerra. Los especialistas circulan por múltiples espacios, pero la 
valoración estatal de su conocimiento de lo social les otorga mayor respaldo y legitimación para operar en 
las redes yuxtapuestas de las que forman parte. Ver: Federico NEIBURG y Mariano PLOTKIN (2004), 
“Intelectuales y expertos. Hacia una sociología de la producción del conocimiento sobre la sociedad en la 
Argentina”, en Id. (comps.), op. cit., pp. 15-30 y Sergio MORRESI y Gabriel VOMMARO (2011), 
“Introducción. Los expertos como dominio de estudio sociopolítico”, en Id. (comps.), op. cit., pp. 9-41. 
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 Según lo propuesto por Ranaan Rein, estas figuras funcionaron como mediadores entre Perón y las 
masas y su papel explica buena parte del éxito inicial del líder. Su biografía política de Bramuglia fue un 
llamamiento a los historiadores para que se encaminaran por esta senda de investigación e intentaran 
producir una suerte de biografía colectiva, en aras de lograr una mejor comprensión de las contribuciones 
y papeles de estos personajes tanto en la gestión, en la modelación del movimiento y de la doctrina 
peronista, como en el desenvolvimiento de las tensiones en el poder. Ver: Raanan REIN (2006), Juan 
Atilio Bramuglia. Bajo la sombra del líder. La segunda línea de liderazgo peronista, Buenos Aires, 
Lumiere e Id. (2008), “Los hombres detrás del hombre: la segunda línea de liderazgo peronista”, 
Araucaria. Revista Iberoamericana de Filosofía, Política y Humanidades, Año 10, nº 19, segundo 
semestre. 
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 Ver: Karina RAMACCIOTTI (2009), La política sanitaria del peronismo, Buenos Aires, Biblos; 
Carolina BIERNAT (2007), ¿Buenos o útiles? La política inmigratoria del peronismo, Buenos Aires, 
Biblos; Flavia FIORUCCI (2011), Intelectuales y peronismo, Buenos Aires, Biblos; Marcela GENÉ 
(2008), Un mundo feliz: imágenes de los trabajadores en el primer peronismo. 1946-1955, Buenos Aires., 
FCE; Mariano PLOTKIN (2007), Mañana es San Perón. Propaganda, rituales políticos y educación en el 
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   En términos generales, este cúmulo de aportes revela que los historiadores se están 
inclinando hacia la matización tanto de la cohesión como de la eficacia del Estado 
peronista. En su lugar aparecen las contradicciones y tensiones entre los elementos 
políticos y técnicos tanto a la hora de conformar la “agenda” como al momento de 
decidir sobre la viabilidad de una política determinada; las marchas y contramarchas en 
los organigramas; la superposición de funciones y las pujas entre reparticiones del 
Estado; la centralidad de la relación con Perón en el itinerario de ciertos personajes y de 
sus propuestas; etc.  La posibilidad de pensar las instituciones en el marco de las 
dinámicas políticas y sociales se alimenta de la consideración de todas estas 
dimensiones. 
 
 
3. Organización de la tesis 
 
Esta tesis se apoya sobre el supuesto de que cualquier decisión que tome el Estado en 
relación con las que considera deben ser sus áreas de intervención, desencadena una 
enorme cantidad de procesos: desde la construcción de un espacio institucional y sus 
reorganizaciones sucesivas a la exploración de los lenguajes y saberes útiles y 
disponibles para llevarla adelante; desde la puja por los recursos materiales y la 
selección de funcionarios, inspirada en criterios también múltiples, a las móviles 
variables que entran en juego a la hora de formular e implementar una política estatal. 
Lejos de encarar un estudio con ánimo prescriptivo, queremos reconstruir y rearmar 
algunas de las piezas del rompecabezas dispuesto por los hombres que dieron un paso 
más en la incorporación de los temas laborales en la estructura del Estado, en un período 
que marcó la historia de nuestro país. Por eso asumimos en estas páginas el riesgo de 
hablar de “Estado” una y otra vez, como concepto ineludible que termina reificándose, 
casi portando un poder autoexplicativo, pero esperamos que con el correr de los 
capítulos aparezcan los nombres, las voluntades, los propósitos, los planes, las ideas, los 
medios, los escollos, los desafíos, las concreciones y las falencias, que se dieron cita en 
                                                                                                                                                                          
régimen peronista (1946-1955), Buenos Aires, EDUNTREF; Claudio BELINI (2009), La industria 
peronista, Buenos Aires, Edhasa.  
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ese proceso. Como dijo el admirable Marc Bloch: “Allí donde huele la carne humana, 
(el historiador) sabe que está su presa”31. Decimos “Estado”, entonces, pero recordamos 
que está hecho de una estela casi infinita de decisiones (y agujeros negros) que las 
personas toman y llevan adelante.  
   La tesis está organizada en dos partes. La primera abarca cuatro capítulos, en los que 
desarrollamos el surgimiento, organización y consolidación del área de Trabajo y 
Previsión en el seno del Estado peronista. Para ello partimos de las reparticiones 
laborales y los debates que antecedieron a la aparición de la STyP para detenernos luego 
en aspectos como su forma, su organización interna, sus hombres y las tramas 
institucionales y legales que debieron entretejerse para sostenerla y hacer de ella un 
agente estatal respetado. En esta parte, la mirada está obsesivamente puesta en la 
configuración de la institución como una globalidad, como una nueva existencia dentro 
de la organización estatal, que al mismo tiempo que se volvía visible dentro y fuera del 
Estado, iba desplegando su vida propia y cotidiana.  
   La emergencia del área de Trabajo y Previsión se inscribe en un complejo proceso 
previo de construcción estatal, pero su gestación y afianzamiento se logró en paralelo al 
armado del peronismo y ambos planos se marcaron a fuego mutuamente. Por eso, si esta 
tesis se ocupa del primer peronismo como período, no es concebible hacer una historia 
“de la Secretaría”, por un lado”, y otra, “del Ministerio”. Este nicho estatal nació, fue y 
alcanzó su status ministerial –y su derecho a permanecer en la organización del Estado- 
de la mano de ese movimiento político. De ahí que el lector a veces nos verá, según el 
tema y el capítulo, referirlas indiferenciadamente como “STyP/MTyP”, como si fueran 
una misma institución. Y todavía una aclaración más. Nótese que decimos que la 
historia de esta agencia estatal está fuertemente ligada con la del peronismo y, en 
cambio, no hablamos de su imbricación absoluta con Perón, en tanto articulador de esa 
constelación inestable que fue el peronismo de los orígenes. Por el contrario, hemos 
construido líneas de análisis para exhibir que la construcción del Estado, aún bajo la 
administración de una fuerza política portentosa y dispuesta a estirar los límites 
institucionales, es una realidad mucho más densa que la reflejada en el discurso político 
o en los planes de un líder.  
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 En: Marc BLOCH (1952), Introducción a la Historia, Buenos Aires, FCE, p. 25. 
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   Así, en el primer capítulo, ponemos en relación la creación de la STyP con un proceso 
previo de construcción estatal. Para ello, revisamos las miradas historiográficas que se 
han elaborado sobre el funcionamiento del DNT, en tanto fue el organismo ejecutivo 
especializado que la precedió. Luego intentamos recuperar otras voces para ir de la 
historiografía a la historia y hacer jugar visiones contemporáneas sobre el papel del 
Estado en los problemas laborales y sociales. Para ello, analizamos los proyectos 
legislativos que se presentaron antes de 1943 para jerarquizar el área de Trabajo en la 
administración estatal, junto con otras opiniones de referentes y expertos de la época. 
También incorporamos los planteos que algunas organizaciones del capital y del trabajo 
realizaron, desde la segunda mitad de la década de 1930, sobre los problemas que 
presentaba el DNT como repartición mediadora y sus pedidos de una mayor 
especialización de funciones en el Ejecutivo. Esto permite trascender la imagen 
oscurantista que el peronismo propagó sobre el DNT, reconociendo tanto los alcances 
de su actividad como los límites que los actores veían en el despliegue de sus tareas, 
permitiendo contextualizar mejor el momento de emergencia de la STyP. 
   En el segundo capítulo, consideramos el período formativo de la STyP, entre 1943 y 
1946, desde el desembarco de Perón en el DNT hasta la asunción de su primer mandato 
presidencial. En este período fue crucial la formación de un grupo de confianza y 
conocimiento en torno a Perón, que dio su impronta a los primeros esquemas 
organizativos de la dependencia. El énfasis está en lo que sucedía puertas adentro de ese 
espacio, antes que en sus medidas, tema, por otra parte, abordado en otros trabajos 
históricos. El capítulo 2 forma un tándem con el 3, que se aboca al análisis de la 
repartición durante el decenio de los gobiernos peronistas, momento en que se alcanza 
la afirmación e institucionalización de su autoridad y se completa su jerarquización al 
transformarse en Ministerio, en 1949. En el capítulo 3 se considera también la forma en 
que el Poder Ejecutivo tensó los argumentos legales para poder justificar y fortalecer la 
intervención de la novel STyP en las relaciones laborales en todo el territorio nacional, 
lo cual le valió un enfrentamiento con el Poder Judicial que puso en riesgo la existencia 
misma de la institución.  
   Este peligro sólo se conjuró institucionalmente años más tarde, con su consolidación 
como MTyP, tras la Reforma Constitucional. En este sentido, la creación del MTyP fue 
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consecuencia de reajustes institucionales de mayor envergadura, ya que se crearon 
varios ministerios al unísono. Si bien el área arrastraba sus propios problemas 
jurisdiccionales, fueron otras las variables definitorias en la decisión sobre el cómo y el 
cuándo. Ambos capítulos están caracterizados por poner la lupa en la agencia 
propiamente dicha, antes que en sus políticas. Cobran importancia, entonces, los 
cambios en la organización interna de sus direcciones; la identificación de los distintos 
grupos que integraron su personal y de qué manera dialoga esto con la conformación de 
las segundas y terceras líneas que estructuraron al peronismo en el poder; los recursos 
económicos de que disponía. Abusando de la metáfora, nos animamos a decir que juntos 
configuran una suerte de animación en stop-motion. No son una fotografía de la agencia 
porque la diacronía está presente, al atenderse a los cambios y los vaivenes, pero 
tampoco llegan a parecerse a una película. Las fuentes disponibles inhiben el armado de 
los derroteros administrativos de manera continuada y detallada. Lo que tenemos, 
entonces, es la posibilidad de bosquejar momentos de la repartición a través del tiempo, 
jalones que permiten adivinar el cambio, el debate, la duda, el cruce de intereses y la 
participación del área en procesos más abarcativos que recorrían al Estado peronista.  
   En el capítulo 4, profundizamos en el itinerario de José María Freire, el primer 
Secretario de Trabajo y Previsión elegido por Perón en 1946. Freire llegó a funcionario 
estatal sin más credenciales que una larga experiencia como trabajador del vidrio y una 
actividad gremial, primero en su fábrica, Papini, y luego en el Sindicato Obrero de la 
Industria del Vidrio (SOIV), organizado con el respaldo de la STyP. Fue uno de los 
socialistas desangelados que acudieron ansiosos al llamado que Perón lanzó en 1943. Su 
bajo perfil, su pertenencia a un gremio pequeño y nuevo y su convivencia en la STyP 
con la figura de Eva Perón, explican la poca importancia otorgada por la historiografía a 
su figura. Sin embargo, ella se perfila como una tarima desde la cual se puede observar 
el modo en que la transformación de las instituciones del trabajo, que es la médula de 
los anteriores capítulos, se completa y encuentra con un cambio social de mayor 
envergadura desenvuelto con el peronismo: el de la elevación social de los sectores 
trabajadores y el de la discusión de los ámbitos legítimos de su inclusión y 
participación. El caso da cuenta de la utilización de un nuevo tipo de saberes en el 
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armado estatal y en el del peronismo, tanto como de la diversificación de los nichos de 
reclutamiento que acompañó al período. 
   En la segunda parte de la investigación se procura continuar el ejercicio de  
reconstrucción institucional pero en conexión con algunos focos de intervención 
concretos de Trabajo y Previsión en el mundo del trabajo. Para ello, nos detenemos en 
algunas Direcciones que parecen importantes por las dimensiones de la realidad laboral 
en las que pretendían inmiscuirse. Si bien no abandonamos los aspectos organizativos 
omnipresentes en los capítulos 2 y 3 de la primera parte, aquí aparecen anclados más 
específicamente. Eso permite atender cuestiones capilares, imposibles de asir al analizar 
la agencia como un todo.  
   Así, el quinto capítulo está dedicado a la Dirección de Trabajo y Acción Social 
Directa y a su rol en los asuntos colectivos del trabajo. Se trataba de una sección 
medular de la STyP, dado su manejo de la relación con los sindicatos y las asociaciones 
patronales. Desde allí se diseñaron agentes, protocolos y normativas, que pasaron a 
encuadrar las relaciones entre el capital y el trabajo y de estos con el Estado, a través de 
nuevos mecanismos con nuevos sentidos. A su vez, sus funcionarios fueron los 
encargados de gestionar esos vínculos conduciendo las rondas de negociación colectiva. 
La supervivencia de varios de estos expedientes habilita una operación interesante: 
ingresar a esos nexos no a través del conflicto abierto entre el capital y el trabajo sino 
mediante la reposición de lo ordinario, de aquellos procedimientos que se volvían 
rutinarios y en función de los cuales funcionarios y representantes sindicales y 
patronales, se movieron y midieron para amparar sus posiciones. El peronismo se valió 
de la experiencia acumulada en este rincón del Estado para sancionar la primera ley de 
convenciones colectivas de nuestro país, la n° 14.250 (1953), punto que cierra el 
capítulo.  
   En el capítulo 6, nos introducimos en el trasfondo de la estructuración de una 
Dirección que tenía como propósito de cabecera la mejora de las condiciones sanitarias, 
higiénicas y de seguridad del trabajo en el interior de los establecimientos laborales. La 
organización de la Dirección de Contralor y Policía Sanitaria del Trabajo, más tarde 
Dirección de Higiene y Seguridad del Trabajo, presidida por el médico y ex diputado 
radical Leopoldo Bard, se nutrió de la lenta conformación de un campo de medicina del 
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trabajo que todavía en la década de 1940 se perfilaba inestable y plagado de tensiones. 
Las yuxtaposiciones y competencias intraestatales que se dieron entre la Secretaría de 
Salud Pública (SSP) y la STyP a la hora de definir cuál de las dos debería actuar en 
frentes como la salud del trabajador y la salubridad de los entornos de trabajo revelaron 
y recogieron, en parte, las indefiniciones presentes en ese campo. A pesar de sus 
problemas, la Dirección fue una de las secciones de perfil decididamente técnico en el 
seno de la STyP/MTyP y su titular, uno de los funcionarios de primera línea que se 
mantuvo durante más tiempo en el cargo.  
   El último capítulo transita por otro tipo de zonas. Allí queremos ver a Trabajo y 
Previsión embarcada en actividades menos previsibles que la regulación de las 
relaciones capital-trabajo y el control de las condiciones en los lugares de trabajo. Por 
eso nos centramos en dos cuestiones. Por un lado, en las iniciativas del área para 
orientar el “tiempo libre” de los trabajadores. Después de un comienzo plagado de 
grandes proyectos que pretendían encarar los problemas del descanso diario, semanal y 
anual de los trabajadores de manera integral, la repartición se limitó a la realización de 
distintas actividades culturales, fomentadas particularmente durante la gestión de José 
María Freire. De este modo, la STyP/MTyP buscaba alcanzar también al trabajador 
fuera de los muros reales y simbólicos de los establecimientos en que dejaba su 
esfuerzo. Esto da la pauta de que había una voluntad de operar un verdadero encuadre 
del mundo del trabajo, en el que los móviles políticos se imbricaban con los de 
democratización de las actividades culturales.  
   Por otro lado, nos detenemos en el análisis de la Revista de Trabajo y Previsión, 
publicación de la dependencia y vehículo de la información oficial sobre sus decisiones 
y medidas. Este dispositivo ayudó a construir una imagen pública de la STyP ante los 
actores que debían anoticiarse de las nuevas reglas del mundo del trabajo y ante otras 
instituciones del Estado. Es también una buena plataforma de observación para detectar 
en qué momento y de qué modo el área de Trabajo y Previsión se vio envuelta en 
procesos de adoctrinamiento y verticalización que tocaron a todo el armado estatal del 
primer peronismo.  
   Para cerrar esta introducción, el tipo de fuentes que dan sustento a este trabajo amerita 
algunas reflexiones. Hemos intentado armar un mosaico variado de materiales que 
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incluyen publicaciones de organizaciones del capital y el trabajo (el Boletín del Trabajo 
de la República Argentina, los Anales de la Unión Industrial Argentina, el Boletín y las 
Memorias de la Confederación Argentina del Comercio, la Industria y la Producción,  
el Periódico de la CGT), revistas políticas y especializadas (Derecho del Trabajo, 
Jurisprudencia Argentina, Revista de Economía Argentina, Hechos e Ideas, Clínica del 
Trabajo, Medicina del Deporte y del Trabajo, entre otras), prensa comercial y 
partidaria, fuentes legislativas, actas de la CGT, biografías y fuentes estatales, como las 
publicaciones del DNT y de la STyP/MTyP y sus memorias institucionales. 
   Los materiales aleatorios encontrados en la Biblioteca Reservada Peronista en la 
sección de Colecciones Especiales del Congreso de la Nación fueron de gran ayuda. De 
hecho, allí dimos de manera inesperada con los libros que Freire editó para dar a 
conocer su labor en la STyP/MTyP y que nos permitieron acceder a información que de 
otra manera nos hubiera sido imposible recuperar. La colaboración de algunos 
miembros actuales del SOIV, hoy SOIVA (Sindicato Obrero de la Industria del Vidrio y 
Afines), así como la de los descendientes de Freire y Giavarini también fue valiosa para 
completar huecos y corroborar datos. 
   Trabajar con las fuentes estatales del MTyP representó un desafío en sí mismo por dos 
razones. Primero, por su relativa escasez. Si el Estado argentino tiene de por sí una 
política de conservación y consulta de sus archivos institucionales un tanto aleatoria 
para cualquier período, la etapa del primer peronismo se enfrenta con una dificultad 
todavía mayor, debido a la destrucción de muchísimo material por parte de la 
Revolución Libertadora. Recién desde hace algunos años, se está procurando unificar e 
intercambiar información sobre el remanente que efectivamente llegó hasta nuestro días, 
disperso en repositorios públicos y privados. Los legajos internos del MTyP, por caso, 
fueron destruidos en su gran mayoría y las publicaciones y memorias de la agencia que 
se conservan son discontinuas y varias de ellas están dañadas, con rotura de páginas y 
tachaduras. Llevan en su materialidad la huella de la interrupción de la vida 
democrática, del recelo y de cómo esto afectó la propia memoria institucional del 
Estado. Una feliz excepción es el Fondo del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 
que significó el rescate de decenas de expedientes de negociación colectiva a partir del 
año 1948. El personal del Archivo General de la Nación trabajó con dedicación y 
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seriedad para lograr su recuperación, catalogación y puesta en consulta en los últimos 
años. Vaya paradoja del destino: al momento de cerrarse esta tesis, peligran sus puestos 
de trabajo. Cuesta imaginar en este contexto que la política de preservación documental 
vaya a salir incólume de esto.  
   Segundo, porque, por lo tanto, el tratamiento de las fuentes estatales disponibles 
requirió diagramar caminos diagonales que compensaran esa magritud y lograran 
atravesar la monocorde voz de un gobierno que se publicitaba a viva voz en sus 
realizaciones y en sus publicaciones. De allí la multiplicidad de fuentes que debimos 
consultar y que a veces sólo arrojaban algún dato pequeño que igual se constituía en un 
eslabón insoslayable para encadenar esta historia, donde todavía queda mucho por 
saber, pensar y contar. No sorprende que esas mismas marcas de la experiencia post ‘55 
se distingan en la memoria de las familias Freire y Giavarini, obligadas a destruir 
papeles y documentación tras el derrocamiento de Perón. Los hijos de Giavarini, 
inclusive, estuvieron  presos junto con su padre después del golpe de estado. Sus aportes 
fueron los que el fin de la carrera pública de sus ancestros, la falta de archivos 
personales y el paso de los años les permitieron realizar y les estamos agradecidos por 
su predisposición. 
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